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HE 264/2009 vp.
HALLITUKSEN ESITYS EDUSKUNNALLE SUOMEN JA RUOTSIN VÄLILLÄ TEHDYN RAJAJOKISOPIMUKSEN HYVÄKSYMISESTÄ JA LAIKSI SOPIMUKSEN LAINSÄÄDÄNNÖN ALAAN KUULUVIEN MÄÄRÄYSTEN VOIMAANSAATTAMISESTA, SOPIMUKSEN SOVELTAMISESTA JA ERÄIDEN LAKIEN KUMOAMISESTA

Kuuleminen maa- ja metsätalousvaliokunnassa
Hallituksen esityksen tavoitteena on saada eduskunnan hyväksyminen uudelle rajajokisopimukselle Suomen ja Ruotsin välillä. Esitys sisältää ehdotuksen laiksi, jolla saatetaan voimaan sopimuksen lainsäädännön alaan kuuluvat määräykset ja kumotaan kalastuksesta Tornionjoen kalastusalueella annettu laki. Ehdotettuun lakiin sisältyvät myös tarpeelliset asetuksenantovaltuudet.
Voimassa oleva rajajokisopimus
Voimassa oleva vuoden 1971 Suomen ja Ruotsin rajajokisopimus tuli voimaan 1.1.1972. Sopimus koskee vesistöön rakentamista ja muita vesitalousasioita, vesiensuojelua ja kalastusta Tornionjoen vesistöalueella. Se sisältää yleisiä periaatteita rajajokiyhteistyön järjestämiseksi sekä säännökset vesitalous- ja pilaamislupa-asioita varten. Sopimus sisältää myös määräykset pysyvästä suomalais-ruotsalaisesta rajajokikomissiosta, joka tulkitsee ja soveltaa itsenäisesti rajajokisopimusta ja ratkaisee rajavesistöjä koskevat lupa- ja korvausasiat kansallisten viranomaisten sijasta.

Vuoden 1971 rajajokisopimus sisältää yleisiä määräyksiä kalastuksesta. Niitä tarkentaa sopimuksen liitteenä oleva kalastussääntö. Kalastussäännön eräiden määräysten soveltaminen on keskeytetty vuonna 1997 kansallisten tuomioistuinten katsottua, ettei soveltamiseen ollut kaikilta osin oikeudellisia perusteita. Neuvottelujen jälkeen Suomessa ja Ruotsissa on säädetty näiltä osin erilliset kalastusta koskevat kansalliset säädökset Tornionjoen kalastusalueelle.

Uuden rajajokisopimuksen tarve 

Vuoden 1971 sopimuksen voimassaoloaikana Suomen ja Ruotsin lainsäädäntö on muuttunut huomattavasti. Kummassakin maassa on tullut sovellettavaksi Euroopan unionin lainsäädäntö sekä Euroopan ihmisoikeussopimus. Myös Yhdistyneiden kansakuntien piirissä on tehty uusia sopimuksia kansainvälisten vesistöjen käytöstä ja suojelusta sekä kansalaisten tiedon saannista ja osallistumisesta ympäristöasioissa. Suomi ja Ruotsi ovat nykyisin myös Itämeren alueen merellisen ympäristön suojelusta tehdyn sopimuksen osapuolia. 

Suomen perustuslain näkökulmasta on pidetty ongelmallisena, että vuoden 1971 sopimuksen mukaan rajajokikomission päätöksiin ei voi hakea muutosta muulta kuin korvausten osalta. Näin rajatun muutoksenhakuoikeuden voidaan katsoa vaarantavan kansalaisten oikeusturvan. Rajoituksen on katsottu olevan ristiriidassa myös oikeudenmukaista oikeudenkäyntiä koskevien Euroopan ihmisoikeussopimuksen määräysten kanssa. Perustuslain kannalta ongelmallisia ovat lisäksi sopimukseen ja sen liitteenä olevaan kalastussääntöön sisältyvät rangaistussäännökset, koska yksilön oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista tulee perustuslain mukaan säätää lailla. 

Nykyisessä sopimuksessa on pidetty epätarkoituksenmukaisena sitä, että toimivaltaa kalastusasioissa on sopimuksen mukaan sekä rajajokikomissiolla että kansallisilla viranomaisilla. Sääntelyjärjestelmä on myös varsin monimutkainen, koska Tornionjoen kalastusta koskevia määräyksiä on rajajokisopimuksessa, kalastussäännössä ja lisäksi Suomen ja Ruotsin kansallisissa laeissa ja asetuksissa.
Vesipolitiikan puitedirektiivin toimeenpano edellyttää, että Tornionjoen vesistöalueelle perustetaan Ruotsin kanssa yhteinen kansainvälinen vesienhoitoalue toimivaltaisine viranomaisineen ja että aluetta varten laaditaan yksi yhteensovitettu vesienhoitosuunnitelma. Myös tulvadirektiivi edellyttää yhteistyötä rajavesistöissä. Eri suunnitelmien ja ohjelmien yhteensovittamista sekä valtioiden välistä muuta yhteistyötä varten Tornionjoen vesistöalueelle on tarpeen nimetä toimielin.

Sopimuksen tarkoitus ja keskeinen sisältö 
Uuden rajajokisopimuksen tarkoituksena on turvata mahdollisuudet rajajokien tasapuoliseen käyttöön rajaseudun etuja edistävällä tavalla sekä edistää muutoinkin sopimuspuolten yhteistyötä vesi- ja kalastusasioissa. Sopimuksen tarkoituksena on myös torjua tulva- ja ympäristövahinkoja sekä sovittaa yhteen sellaiset suunnitelmat, ohjelmat ja toimenpiteet, jotka ovat tarpeen vesien tilalle ja kestävälle käytölle asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi.  

Rajajokisopimus sisältää kolme merkittävää uudistusta voimassa olevaan sopimukseen verrattuna. Ensiksikin nykyiseen sopimukseen sisältyvästä vesilupa-asioiden aineellisesta sääntelystä luovutaan, ja Tornionjoen vesistössä vesilupa-asioissa sovellettava lainsäädäntö ja lupaviranomaiset määräytyvät kummankin maan kansallisen oikeusjärjestyksen perusteella. Näin ollen lupaviranomaisena toimiva nykyinen rajajokikomissio lakkautetaan, ja Suomen puolen vesilupa-asiat siirtyvät Pohjois-Suomen aluehallintoviraston käsiteltäviksi. Kansallisen lupaviranomaisen sekä kansallisen lainsäädännön soveltamisen myötä muutoksenhakumahdollisuus vesilupa-asioissa toteutuu myös Tornionjoen vesistöalueella perustuslain vaatimassa laajuudessa. Vesi- ja ympäristönsuojelulainsäädäntöjen samankaltaisuus Suomessa ja Ruotsissa mahdollistaa sen, että sopimukseen perustuvan aineellisen sääntelyn sijaan voidaan siirtyä soveltamaan kansallisia säädöksiä. Rajat ylittävien vaikutusten huomioon ottamiseksi sopimuksessa määrätään, että kansallisen lupaviranomaisen on otettava huomioon toisen sopimuspuolen alueella aiheutuvat vaikutukset vesien tilaan ja käyttöön samalla tavalla kuin vastaavat vaikutukset omassa maassa. Kumpikin sopimusosapuoli määrää myös valvontaviranomaisen valvomaan yleistä etua toisen maan lupaviranomaisessa, ja kummankin maan asianosaisille tunnustetaan samat oikeudet lupaprosessissa valtakunnan rajasta riippumatta. Lupa-asioista tiedottamista sekä lupakäsittelyjen yhteensovittamista koskevat sopimusmääräykset turvaavat myös osaltaan, että lupakäytännöt Tornionjoen vesistöalueella rajan molemmin puolin muodostuvat mahdollisimman yhtenäisiksi. 

Toinen uudistus on, että lisääntyneitä rajavesistöyhteistyön tarpeita varten perustetaan uusi Suomalais-ruotsalainen rajajokikomissio. Uuden komission erityisenä tehtävänä on huolehtia vesipolitiikan puitedirektiiviin ja tulvadirektiiviin perustuvien tehtävien hoidosta kuten vesienhoitosuunnitelmien, tulvariskien hallintasuunnitelmien ja eri ohjelmien yhteensovittamisesta. Komission tulee myös kehittää muuta rajavesistöyhteistyötä yhteistyössä alueen viranomaisten ja kuntien kanssa. Lisäksi komission tehtävänä on seurata sopimuksen soveltamista ja muun muassa lupakäytäntöjen yhdenmukaisuutta kansallisissa lupaviranomaisissa.

Kolmas uudistus on kalastukseen liittyvien määräysten tarkistaminen vastaamaan nykyisiä tarpeita.

Kalastusta koskevat sopimusmääräykset ja kalastussääntö
Kalastusta koskevien neuvottelujen pohjana oli vuonna 2004 saavutettu yhteisymmärrys kalastussäännöstä. Tältä pohjalta neuvoteltiin jokialuetta koskevat muutokset Suomen intressien mukaisesti ja merialuetta koskeva kompromissi, jossa Ruotsin ehdottomat vaatimukset kalastuksesta Haaparannan saaristossa otettiin huomioon.

Neuvottelutuloksena syntyneen kalastussäännön tarkoitukseksi on kirjattu, että kalastus on sallittua, jos se on kohtuullista Tornionjoen kalastusalueen kalakantojen suojelun ja kestävän käytön kannalta sekä Suomessa että Ruotsissa. Sopimuksessa on pyritty saavuttamaan soveltamisalueen kalastusetujen sekä kalakannan tilan ja hyödyntämisen välille kokonaisuutena katsoen kohtuullinen ja oikeudenmukainen tasapaino niin, että rajajokia voidaan hyödyntää koko raja-alueen eduksi.

Sopimuksen ja kalastussäännön määräyksillä rajoitetaan pääasiassa lohen ja taimenen kalastusta. Kalastussäännön määräykset ovat pääosin yhtenäiset kaikille alueen kalastajille kansalaisuudesta riippumatta, koska nykyisin voimassa olevat kansalliset säädökset tullaan kumoamaan. Kalastusmääräyksiä koskeneissa neuvotteluissa keskeisiä kysymyksiä olivat kiinteiden pyydysten, käytännössä isorysien, käytön aloitusajankohdat merialueella, kalastusajat jokialueella sekä mahdollisuus kalakantoihin liittyvän tarpeen vaatiessa mukauttaa säännön määräyksiä joustavasti ja nopeasti. 

Suomen pyrkimyksenä neuvotteluissa oli vähentää Ruotsin puolella Tornionjoen edustalla kesäkuussa tapahtuvaa kalastusta kiinteillä pyydyksillä. Vastaavaa pyyntiä ei Suomen puolella ole sallittu. Ruotsi painotti kuitenkin koko neuvottelujen ajan sitä, että lohen ja taimenen kalastusoikeus kuuluu merialueella vesialueiden omistajille ja että sen pyrkimyksenä on saariston elävänä pitäminen ja perustuslain omaisuudensuojan noudattaminen. Ruotsi katsoi siten, että sillä ei ollut poliittisia tai oikeudellisia mahdollisuuksia asettaa omien vesialueidensa osalta muita kuin ehdottoman välttämättömiä kalastusrajoituksia. 

Ottaen huomioon Ruotsin ehdoton vastustus ja lohikannan vahvistuminen päädyttiin malliin, jossa kiinteitä pyydyksiä ei alkukaudella saisi lainkaan laittaa vesille ennen kesäkuun 11 päivää. Varsinainen lohenkalastus saisi alkaa aikaisintaan kesäkuun 17 päivänä kello 12. Kalastussääntö sisältää kuitenkin mahdollisuuden sille, että sopimuspuolet antavat yksipuolisesti kansallisia määräyksiä, joilla lohen ja taimenen kalastusta kiinteillä pyydyksillä meressä rajoitetaan kalastussäännön määräyksiä tiukemmin.

Suomen ja Ruotsin näkemyserojen vuoksi katsottiin, että merialueella voi olla perusteita lohen ja taimenen kalastuksen erilaiselle sääntelylle Suomen ja Ruotsin puolella. Suomen merialueen kalastajien kansallinen yhdenvertaisuus edellyttää myös, että sopimusalueen suomalaisia kalastajia ei aseteta olennaisesti eri asemaan kuin rannikkoalueen muita suomalaisia kalastajia, joiden kalastusta on rajoitettu valtioneuvoston asetuksella lohenkalastuksen rajoituksista Pohjanlahdella ja Simojoessa (190/2008). Kansallisen yhdenvertaisuuden periaate johtaa siten Suomen puolella lohenkalastuksen järjestelyyn, joka noudattaisi pääpiirteissään edellä mainittua valtioneuvoston asetusta tai sen tilalle tulevaa sääntelyä. Erillinen sääntely on perusteltu siitä huolimatta, että kalastussäännöllä yleisesti pyritään yhteiseen sääntelyyn ja yhdenvertaiseen kohteluun koko sopimusalueella. Kansallisella sääntelyllä voidaan myös laajemmin ottaa huomioon maiden kalastuksen rakenteissa olevat erot. Ruotsissa lohen kalastus on perinteisesti sijoittunut jokisuihin, kun sitä Suomessa voidaan harjoittaa pitkin Pohjanlahden matalaa rannikkoa.
Lohen nousun turvaamiseksi sovittiin lisäksi merialueen rahoituspiirien säilyttämisestä, kesäkuun alkupuolella harjoitettavasta tehokkaasta valvonnasta sekä lohen ja taimenen kalastuskiellosta kesäkuun alkupuolella.
Jokikalastuksen osalta saavutettiin ratkaisut Suomen esittämien ehdotusten suuntaisesti. Näin ollen lohen ja taimenen kalastuskausi vapakalastusvälineillä kestää kesäkuun alusta elokuun loppuun. Tätä kalastusta koskeva viikkorauhoitus lyheni kahdesta vuorokaudesta yhteen vuorokauteen sunnuntai-illasta maanantai-iltaan. Joen perinteisille kalastusmuodoille kulkuverkolle ja kulteelle sekä lipolle sovittiin Suomen esittämistä laajemmista kalastusmahdollisuuksista. Perinteisten pyyntimuotojen apajapaikat ja rahoituspiirien sijainnit sekä soveltamisalueen rajaus meressä on määritelty erillisissä liitteissä. Joen kattavaa syyskalastuskieltoa pidennettiin 15 joulukuuhun asti. Lisäksi kalastussääntöön sisältyy kalastuskulttuuria parantavia määräyksiä liittyen mm. rokastukseen ja veneiden ankkurointiin.
Kalastussäännön mukaan hallitukset tai niiden määräämät viranomaiset voivat yhdessä sopia kalastussäännön määräyksistä poikkeavien säädösten antamisesta, jos kalakantojen tila sen sallii tai sitä edellyttää. Tämä joustavuusperiaate mahdollistaa siten esimerkiksi rajoitusten tiukentamista, jos lohikanta heikkenee. Määräykset vahvistettaisiin kansallisesti. Yksittäisiä poikkeuksia kalastusta koskevista määräyksistä voivat antaa kalastusta Tornionjoella hallinnoivat viranomaiset eli Lapin elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus Suomessa ja Fiskeriverket Ruotsissa. Tällaisia ovat poikkeusluvat muun muassa kalastuskilpailujen ja -näytösten järjestämiseen. Perustettavalla Suomalais-ruotsalaisella rajajokikomissiolla olisi oikeus antaa lausuntonsa ennen viranomaisten päätöksiä. Lausunnon pyytämisvelvoitetta on kuitenkin rajoitettu.
Kalastusta koskeva maantieteellinen soveltamisalue säilyy Suomen puolella ennallaan ja pienenee Ruotsin puoleisen merialueen osalta, eli olisi vastedes lähes yhtä suuri kummankin maan alueella.

Ehdotus laiksi, jolla saatetaan voimaan sopimuksen lainsäädännön alaan kuuluvat määräykset ja kumotaan kalastuksesta Tornionjoen kalastusalueella annettu laki sisältää esitykset kalastusta koskevista välttämättömistä asetuksenantovaltuuksista. Tasavallan presidentin asetuksella on esitetty annettavaksi kalastussäännöstä poikkeavia säännöksiä säännön 16 §:ssä tarkoitetun sopimuksen voimaansaattamiseksi. Poikkeavia säännöksiä voidaan antaa sallituista kalastusajoista ja pyydyksistä, kalastustavoista, pyydysten määrästä tai muista kalastusta koskevista teknisistä säännöistä sekä kalastussäännön liitteeseen 2 kuuluvista apajapaikoista.

Lisäksi valtioneuvoston asetuksella on esitetty säädettävän kalastussäännön 11 §:n 6 momentissa säädettyjen kiinteiden pyydysten sallituista kalastusajoista, pyydysten määrästä ja muista pyydysrajoituksista. Säädettäessä sallituista kalastusajoista tai pyydysrajoituksista otetaan huomioon pyrkimys kestävään kalastukseen ja kalastajien yhdenvertainen kohtelu Suomen puoleisen Pohjanlahden rannikkoalueilla. Tällöin voidaan kalastuslain (286/1982) 6 a §:ssä tarkoitetut ammattikalastajat asettaa etusijalle muulla perusteella kalastaviin nähden. 

Valtioneuvoston asetuksella on myös esitetty annettavan kalastuksen valvonnan vuoksi tarpeellisia säännöksiä kiinteillä pyydyksillä tapahtuvan kalastuksen pyydysten kokemisen ja saaliiden ennakkoilmoituksista, saaliiden maihintuontipaikkojen ja -aikojen rajoituksista sekä muista kiinteillä pyydyksillä tapahtuvan kalastuksen valvontatoimista.
Lainsäädännön alaan kuuluvat rajajokisopimuksen määräykset
Esitys sisältää ehdotuksen laiksi, jolla saatetaan voimaan sopimuksen lainsäädännön alaan kuuluvat määräykset. Tällaisia määräykset koskevat muun muassa sopimuksen ja kalastusmääräysten maantieteellistä soveltamisaluetta, oikeutta rajajokien veteen ja vesialueeseen, Suomalais-ruotsalaisen rajajokikomission perustamista ja eräitä tehtäviä, asiakirjojen julkisuutta, hakemusasioiden kieltä ja kansallisten lupaviranomaisten lupakäsittelyjen yhteensovittamista. 

Lainsäädännön alaan kuuluvat myös muun muassa sellaiset kalastussäännön määräykset, jotka koskevat määritelmiä, kalastuksenhoitomaksua, kalastusoikeutta, sopimuksentekovallan delegointia ja kalastuskortteja.



